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Abstract: Different corporation systems exist for our public and private universities and they are facing
different reform orientations. As the dual systems couldn't deal with the theoretical and practical dilemma,
establishing a unified corporation system has become a must. The transformation of public administration paradigm
has provided a theoretical support for this proposition. The popularity of multi-centered governance has pushed the
monopolistic state administration towards a corporative public administration between state and society, and the
scope of public law has been extended to the third sector organizations in public affairs. In addition to the state and
its institutions, the civil organizations engaged in public affairs should also be included in the public corporation
system. Therefore, both public and private universities should be positioned as public corporation, and to adapt to
its organizational features, a specialized university corporation should be created under the framework of public
corporation system. On the basis of the public corporation system, the reform is expected to clearly define the legal
status of universities by law and ameliorate the relevant institutional arrangements accordingly.
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于实现高校自主与自治，使之独立行使公权力、承担
公义务的需要。因此，未来应在建立公法人制度基础
上，在法律中明确规定公办高校和民办高校均属于公
法人，且系公法人中的高等学校法人。这一步改革有
两条可供考虑的路径：一是专门制定新的《高等学校
法》，创设高等学校法人类型并明确两类高校的法人
属性；二是修改现行《高等教育法》，增加界定高校法
人性质的条款。比较来看，虽然前一种方式显得改革
力度更大，但在《高等教育法》已对高校组织活动作专
章规定的情况下，另行制定《高等学校法》不免叠床架
屋，立法难度也更大。因此，后一条路径相对可取。
第三，依据高校法人属性，完善相关制度安排。
（1）在政校关系上确立院校自治原则。自治不同于办
学自主权：首先，它是原发性的权利，自主则是政府
授予的派生性权利；其次，自治是不受外部干涉的较
宽泛的权利，政府只有监督权而不能任意施加行政
规制，自主则意味着政府在较大范围内对大学行使
直接管理权和监督权；最后，自治强调大学能够建立
自己的管理体制，自主则使大学在管理体制上难有
突破。[19] 60今后《高等教育法》应从规定高校办学自主
权转向明确赋予其自治权；从明确列举办学自主权的
方式转向负面清单管理，即在该法中详细列举政府管
理权力，法无禁止皆可为。（2）在内部治理上突出学术
本位和民主参与。建立举办者、教师、学生、管理人员
和校外人士等共同参与的民主化治理结构，并建立评
议会等学术决策机构来专门行使学术权力。（3）在法
律规制上，国家对两类高校的监督要以合法性监督为
主，绩效监督则主要依靠第三方机制。另外，高校的教
育教学活动复合了给付行政与秩序行政。高校与学生
之间的教育法律关系不是民事关系，而是行政法律关
系，相关争议适用行政救济程序。涉及学术问题的争
议应遵循节制原则，充分尊重学术上的结论。
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注释
①随着修改后的《民办教育促进法》于 2017年 9月实施，我国民办
高校将分为营利性和非营利性两类。本文涉及民办高校法人制度
的讨论，仅适用于非营利性民办高校。营利性民办高校的法人属
性问题相对来说比较复杂：一方面，从教育的法律性质看，营利性
民办高校从事的也是《教育法》和《高等教育法》规定的学校教育
活动，与学生形成的是教育法律关系，这种教育法律关系不同于
民事服务合同关系，在此意义上讲，营利性民办高校应具有公法
地位、接受公法规制；但另一方面，营利性民办学校以营利为目的
提供的有偿教育服务，在性质上更接近私人产品，且在实践中这
类高校须到工商行政管理机关登记为企业，这又使之具有私法人的
特点。总之，营利性民办高校既具有某种公法人的性质，又具有一定
的私法人特征，其法人属性应在公私法融合的视角下加以理解。
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